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INTRODUCCION

La Constitucion Politica de 1991 definié al Estado Colombiano como una Republica
unitaria, descentralizada, con autonomia de sus entidades territoriales, democrética, participativa y
pluralista. Todos los niveles de gobierno - nacional, departamental y local - conforman un ente
dindmico que sélo funciona de manera adecuada y responde a sus objetivos, en la medida en que
cada uno de sus 6rganos ejerza eficazmente las funciones y competencias que se le han encargado.
Para ello, la Carta Constitucional promueve la consolidacién de la descentralizacion, como proceso
politico, concertado y participativo, fundamentado en la transferencia efectiva de poder decisorio,

recursos y responsabilidades del nivel nacional de gobierno a las entidades territoriales.

Con el propdsito de lograr el compromiso de todos y de cada uno de los actores
involucrados en el proceso, en este documento, se presenta un conjunto de lineamientos generales
de politica para la consolidacion de la descentralizacion durante este cuatrienio. En este contexto,
establece directrices para coordinar institucionalmente el proceso, garantizar una distribucion de
competencias acorde con la mision y potencialidades de cada nivel de gobierno, impulsar el
desarrollo institucional de las entidades territoriales para que, junto con el nivel nacional, puedan
cumplir con los fines esenciales del Estado y fortalecer las fuentes de financiacion territorial acorde

con sus competencias y necesidades.

l. DIAGNOSTICO

La etapa reciente de descentralizacion del pais tuvo como punto de partida el proceso de
municipalizacion ordenado por el Acto Legislativo No. 1 y la Ley 12 1986. La Constitucion de
1991 estableci6 una nueva organizacion territorial del Estado, recuperando el papel del
departamento, dando espacio para la conformacion de nuevas entidades territoriales y estableciendo

una nueva distribucién de competencias y asignacion de recursos’/. A pesar de los adelantos

'/ Leyes 60/93 (Competencias y Recursos), 115/94 (Educacion), 100/93 (Seguridad Social), 142/94



logrados en los distintos frentes del proceso - el politico, el institucional y el financiero -, aun
quedan muchas limitaciones por superar. Sin embargo, la bisqueda de soluciones y su adopcion
paulatina, sdlo serd efectiva si la Nacion y las entidades territoriales trabajan, conjuntamente, en la
basqueda de este objetivo comin. Los principales retos que se deben afrontar son: el
establecimiento de un claro liderazgo del proceso de descentralizacion, distribucion consistente de
responsabilidades entre niveles de gobierno, desarrollo de un esquema fiscal viable para el

desarrollo territorial, y fortalecimiento institucional de las entidades territoriales.

A. Liderazgo de la Descentralizacion

Una de las limitaciones que se ha venido afrontando para la consolidacion de la
descentralizacion ha sido la inexistencia de una entidad del més alto nivel que lidere y coordine el
proceso, realice su seguimiento y evaluacién, convoque, consulte y proponga correctivos para la
buena marcha del mismo. Esto se explica en gran medida, por la influencia, si se tiene en cuenta
que la estrategia de descentralizacion nacio, en afios recientes, de tres debates que se originaron por
diversas causas y en tiempos distintos pero que confluyeron hacia la propuesta de un Estado
descentralizado: la apertura democratica, la modernizacion del Estado y la eficiencia del gasto
publico. Desde entonces, la descentralizacién se ha concebido como la sumatoria de estos tres
procesos y, en consecuencia, la responsabilidad de su manejo se ha atomizado en las instituciones
que tienen a su cargo tareas sectoriales relacionadas, sin que ninguna de ellas retna las condiciones
para proponer un discurso Unico sobre la descentralizacion y para convocar a los distintos actores a
trabajar en torno al mismo. En consecuencia, en esta fase de la descentralizacion serd necesario
avanzar en el fortalecimiento del liderazgo, por parte del nivel nacional, que exige el proceso para

su consolidacion.

B. Distribucion de Responsabilidades entre Niveles de Gobierno

(Servicios Publicos Domiciliarios), 3/91 (Reforma Urbana), 101/93 (Sector Agraria), 160/94 (Sector
Agrario), 99/93(Medio Ambiente), 141/94 (Regalias), 01/91 (Sector Ferroviario), 105/93 (Transporte).



Uno de los fundamentos de la descentralizacion es la distribucion de competencias entre los
distintos niveles de gobierno para que, de una forma articulada, cumplan con los fines esenciales
del Estado en materia de prestacion de los servicios basicos. Si bien la Carta Politica de 1991
establecid los principios para su asignacion, aun quedan muchos escollos por superar para que las
entidades territoriales estén en condiciones institucionales y financieras de asumir las

competencias’/.

A pesar del caracter reciente de las normas que rigen la materia, ya se observan problemas.
Hay contradicciones legales en la delimitacion de responsabilidades de cada uno de los niveles de
gobierno; muchas de las nuevas leyes obedecen a criterios sectoriales, dejando de lado elementos
que permitan su adecuacién a la situacion particular de las entidades territoriales; no se ofrecen
incentivos necesarios para estimular a los entes territoriales a la adopcion de las competencias; y no
contemplan criterios de gradualidad que permitan a las entidades territoriales la asuncion progresiva
de competencias, de acuerdo con su capacidad de gestion. Este conjunto de problemas ha derivado

en que muchas de las funciones no se hayan podido transferir en los diversos sectores’/.

Esta situacion se ve agravada por la falta de un seguimiento real y efectivo al proceso de
formulacién de normas y a su misma adopcion. Cada uno de los Ministerios sectoriales lleva el
registro sobre las entidades territoriales que han asumido las competencias, pero no existe un foro
general en el cual se evalUe esta situacion y se revise el estado real de la descentralizacion, teniendo
como objeto de estudio las entidades territoriales y no los sectores. En esta materia, cabe resaltar
que las entidades territoriales tienen garantizado un incremento sustancial de recursos sin que haya
claridad sobre las competencias que efectivamente van a ejercer, y sin que hayan asumido en
propiedad las competencias asignadas, incluso en aquellos sectores donde si existe una claridad

funcional.

2/ Ver Anexo No. 1. Distribucién de Competencias por Sector.
%/ Ver Anexo No. 2. Problemas en la Distribucion y Adopcion de Competencias por Sector.



A esto se suma que, en el momento actual, no se cuenta con la Ley Organica de
Ordenamiento Territorial que fije los principios para la armonizacion de los distintos regimenes
territoriales y desarrolle las directrices constitucionales para la distribucién y ejercicio de

competencias por parte de los distintos niveles de gobierno.

C. Financiamiento del Desarrollo Territorial

Para aproximarse a la situacion en materia de financiamiento del desarrollo territorial es
necesario revisar la situacion actual de las finanzas territoriales, la Ley 60 de 1993, el Sistema

Nacional de Cofinanciacion y el Fondo Nacional de Regalias.

1. Situacion actual de las finanzas territoriales

La participacion de las finanzas publicas territoriales en las finanzas publicas del sector
pablico no financiero -SPNF- han generado al nivel nacional grandes limitaciones para incidir en el
manejo de las finanzas publicas consolidadas. El crecimiento acelerado de los gastos territoriales ha
generado una dependencia creciente de las transferencias nacionales y, al tiempo, un explosivo
proceso de endeudamiento. Por otra parte, lo departamentos que reciben regalias de hidrocarburos
no incorporan en sus procesos de planeacion y presupuestacion la informacién relativa a la
tendencia de su produccién cuando esta es decreciente, generando desequilibrios estructurales que

terminan en severas crisis fiscales.

a. Ingresos y gastos de los niveles departamental y municipal

En el primer lustro de la década de los noventa, los ingresos propios del nivel departamental
presentaron un crecimiento real anual muy inferior al de su gasto, y mas adn, al de sus ingresos por
transferencias. Por otro lado, sus gastos crecieron aceleradamente, a ritmos que superan

ampliamente los promedios de los afios ochenta (Grafico No. 1).



El nivel municipal, por su parte ha presentado desde mediados de la década pasada, un
crecimiento mas dinamico y estable de sus ingresos propios, aunque a una tasa muy inferior a la de

las transferencias.

b. Dependencia fiscal territorial

La alta dependencia fiscal de departamentos y municipios de los recursos transferidos por la
Nacion, ha sido una constante en la historia del pais. De hecho, en lo corrido de la presente década,
los niveles departamental y municipal solamente han dispuesto de recursos propios suficientes para
financiar, respectivamente, un 56% Yy 62% de sus gastos. Este problema se ha acentuado en el caso

de los departamentos, especialmente si se excluyen los ingresos por regalias (Gréficos No. 2 y 3).

C. El balance fiscal territorial

Pese al dinamismo de las transferencias los departamentos y los municipios han registrado
recientemente un incremento en los gastos muy superior al de sus ingresos. Lo anterior ha generado
un déficit que se ha financiado con un peligroso proceso de endeudamiento. El saldo de la deuda,
entre marzo de 1994 y marzo de 1995, registrdé un incremento equivalente al 0.9% del PIB (Ver
Anexo 4).

El acelerado crecimiento de las finanzas publicas territoriales ha venido y seguira restandole
autonomia al nivel nacional en el manejo de la politica fiscal del SPNF. A este respecto, cabe
resaltar que una politica restrictiva del gasto del nivel nacional, bajo el esquema de transferencias
vigente, no tiene ninguna incidencia directa sobre el gasto de los entes territoriales; por el contrario,
un mayor esfuerzo tributario nacional, beneficia directamente a las entidades territoriales a través de
mayores transferencias. Esta asimetria y la falta de control sobre el endeudamiento territorial resta

capacidad de manejo de la politica de estabilizacion bajo el esquema de descentralizacion en curso.

d. Las finanzas de los departamentos beneficiarios de regalias



Las finanzas de los departamentos beneficiarios de regalias merecen especial atencion en la
coyuntura actual, dada la perspectiva de disminucion de estos ingresos para la mayor parte de ellos.
El balance fiscal de estos departamentos es deficitario para 15 de 19 departamentos. Por otro lado,
para siete de ellos las regalias representan mas de un 25% de sus ingresos totales. Sin embargo,
excluyendo Casanare y Guajira, la produccion de hidrocarburos caera entre 1994 y 1998 a una tasa
del 10% anual. Lo anterior constituye un problema severo, ya que los departamentos generalmente
no incorporan esta tendencia desfavorable en sus presupuestos, lo que genera una tendencia al

desequilibrio fiscal, que en algunos casos ya ha ocasionado situaciones de insolvencia.

2. La Ley 60 de 1993

La Ley 60 de 1993 reestructurd el sistema intergubernamental de transferencias, cuyo

funcionamiento ha evidenciado varias limitaciones.

a. Férmula de Reparto de la Participacion Municipal

El peso asignado a los criterios de pobreza (NBI) y a los indicadores de esfuerzo fiscal y
administrativo en la formula de distribucion fijada por la Ley, genera incentivos a la creacion de
nuevas las entidades territoriales (distritos y municipios) como mecanismo para incrementar su
participacion en la asignacion de recursos. Por el contrario, no genera estimulos reales a la

eficiencia en el recaudo de rentas propias ni a la gestion eficiente por parte de los municipios.

b. Relacion costos-asignacion de recursos

La distribucion del situado fiscal no es consistente con los costos reales de prestacion de los

servicios de salud y educacién en los departamentos y distritos/.

*/ Este desfase puede ser producto de la estructura de la féormula de distribucion, pero también
responde a los sobrecostos que al interior de cada uno de estos servicios han establecido normas



En cuanto a la participacién municipal, los porcentajes obligatorios de inversion sectorial no
necesariamente corresponden a las necesidades municipales. Lo anterior se evidencia en un alto
incumplimiento de las destinaciones especificas determinadas por la ley en la ejecucion de los

recursos’/.

Por otra parte, no hay claridad sobre la complementariedad y coordinacién que debe existir
en las asignaciones del situado fiscal y participaciones municipales en un mismo sector- en especial
educacion y salud-, lo cual conduce a la duplicacion de esfuerzos por parte de departamentos y

municipios y a una aparente insuficiencia de recursos.
C. Acciones de Control

La ley no contempla sanciones efectivas para los casos en que se compruebe una utilizacion
de las transferencias en contravia del objetivo general para el cual estan concebidas. Por ello,
aunque se presente desviacion de recursos, el gobierno central no dispone de mecanismos agiles y
efectivos que permitan frenar y castigar este tipo de anomalias.
d. Sistemas de Informacion

La carencia de informacion territorial, confiable y oportuna, dificulta el logro de los
objetivos incorporados en la férmula de distribucion y la identificacion de los problemas que se

estan presentando en la asignacién de los recursos, por parte de las entidades territoriales.

3. El Sistema Nacional de Cofinanciacién

sectoriales posteriores a la Ley 60 de 1993, entre ellas las leyes 100 de 1993 y 115 de 1994.

®/ En los Anexos No. 5, No. 6 y No. 7, se puede observar que las entidades territoriales, en general,
no estdn cumpliendo con las inversiones minimas en los sectores basicos y que, por el contrario,
orientan gran parte de los recursos a infraestructura.



El Sistema Nacional de Cofinanciacion es un instrumento complementario para apoyar con
recursos no reembolsables del presupuesto nacional proyectos de interés nacional en areas de
competencia territorial. Este Sistema que es objeto de otro documento CONPES, presenta multiples
problemas asociados a su insuficiente consolidacion y a la complejidad de su estructura e

instrumentos de apoyo al desarrollo territorial.

4. El Fondo Nacional de Regalias

La Ley 141 de 1993 cre6 el Fondo Nacional de Regalias, con el propdsito de financiar
proyectos regionales, principalmente ambientales y mineros, y proyectos prioritarios de las
entidades territoriales que se encuentren consignados en sus respectivos planes de desarrollo.
Actualmente se esta trabajando en expedicion de la reglamentacion’/ que permita poner en
funcionamiento este Fondo, el cual contribuird a fortalecer los recursos para el financiamiento

territorial.

D. Fortalecimiento Institucional de las Entidades Territoriales

El nivel nacional ha venido realizando una serie de acciones dispersas, en algunos casos
desarticuladas y coyunturales, que han conducido a una utilizacion atomizada de los recursos
humanos, técnicos y financieros disponibles, los cuales no han generado los cambios estructurales

esperados en la capacidad de gestion de las entidades territoriales.

La relacion directa del nivel nacional con los municipios le ha restado posibilidades al
departamento, como intermediario, asesor y asistente técnico de los gobiernos locales, impidiendo
que asuma el papel que le definid la Constitucion de 1991. Esta situacién se ha hecho mas critica
por la ausencia de estrategias, tanto nacionales como departamentales, orientadas a rescatar el papel
del departamento en la estructura del Estado y a fortalecer su capacidad de gestién para que pueda

ejercer el liderazgo regional en materia de planificacion del desarrollo econémico, social y

°/ El proyecto de decreto reglamentario del Fondo se encuentra en proceso de discusion y revision.



ambiental.

Para el fortalecimiento institucional de los municipios, es necesario incentivar el liderazgo
de sus gobernantes, con el objeto de que generen acciones concretas, sobre la base de sus
necesidades de modernizacion, que les permita mejorar sus sistemas de gestion publica. A pesar de
los instrumentos disponibles, ain hace falta el disefio y puesta en marcha de otros que les permita
superar las deficiencias de su estructura administrativa, de formacion de su personal, y asumir
eficientemente sus funciones al interior de cada sector. Sobre la base de la situacion de la gestion
municipal, las acciones de asistencia se deben encaminar hacia el fortalecimiento de la planeacion y
la presupuestacion, el fortalecimiento fiscal, la capacitacion de los recursos humanos, y la
divulgacion y capacitacion a los propios alcaldes sobre el marco legal que rige su gestion.
Igualmente, es necesario apoyar a los alcaldes con menor preparacion académica, sobre todo en los

pequefios municipios, con el propésito de incidir positivamente en su capacidad de gestion’/.

Por otra parte, hasta el momento, no se ha podido consolidar la informacion sobre la
situacion y capacidad institucional de los distintos niveles gubernamentales en un sistema integral
que permita generar elementos para direccionar acciones en materia de fortalecimiento de la
capacidad de gestion. Este sistema debe hacer parte del esquema de seguimiento al proceso de

descentralizacion.

De igual forma, la ciudadania ha estado ausente de la gestion publica. La inconsciencia
sobre el valor de los bienes publicos como capital social determinante de bienestar, ha conllevado a
una baja participacion en su funcion constitucional de veeduria. Esto hace necesario que las
acciones para el fortalecimiento de la gestion publica lleguen hasta la ciudadania, con el objeto de
potenciar su participacion en el sefialamiento de prioridades, ejecucion de acciones, y en el

seguimiento y evaluacion del desempefio de sus representantes, e involucren a los dirigentes

'l Se estima que cerca del 50% de los ex-alcaldes y 54% de los actuales cuentan con estudios
universitarios. Se observa que el 6% de los salientes sélo contaba con primaria, mientras que de los
actuales, solamente el 3.2% presenta este nivel de estudios. También se ha incrementado el nimero de
alcaldes con nivel de secundaria; antes correspondia a 32% Yy ahora representa el 42.2%.



politicos en su papel de mediadores entre el ciudadano y la administracion. En consecuencia, deben
adelantarse acciones que permitan a la comunidad conocer el alcance e importancia de su papel en

el proceso de descentralizacion y organizarse para que éste se cumpla efectivamente.

1. OBJETIVOS

El objetivo principal de la Politica para la Consolidacion de la Descentralizacion es avanzar
en el proceso de recomposicion y reordenamiento del Estado unitario y descentralizado, con el
propdsito de que eéste pueda cumplir con sus fines esenciales de bienestar, sobre la base de la
articulacion de sus distintos niveles de gobierno, de una estructura fiscalmente viable y del

fortalecimiento de la autonomia de las entidades territoriales en el ejercicio de sus propios asuntos.

Para lograr éste prop6sito general, es preciso trabajar para consolidar la coordinacion y el
liderazgo de la descentralizacion; avanzar en el ordenamiento territorial sobre la base de una
distribucion de las competencias sectoriales consistente con las caracteristicas, potencialidades y
necesidades de los distintos niveles de gobierno; lograr una estructura del financiamiento territorial
fiscalmente viable y coherente con la distribucion de competencias; y garantizar una respuesta
adecuada y oportuna a las necesidades de las entidades territoriales para el mejoramiento de sus
sistemas de gestion publica.

I1l. LINEAS DE ACCION

Para avanzar en la consolidacion del proceso de descentralizacion se adelantaran en el

presente cuatrienio, las siguientes estrategias:

A. Liderazgo y Coordinacion de la Descentralizacion

Con el proposito de fortalecer la coordinacion de la descentralizacion, el Ministerio de

Gobierno deberd adecuarse y reestructurarse en el Ministerio del Interior, de acuerdo con la Ley



recientemente aprobada por el Congreso de la Republica. ElI Ministerio debera fortalecerse para
asumir sus funciones como la cancilleria de asuntos internos, es decir, como el interlocutor politico
de las entidades territoriales, con el proposito de coordinar la tarea descentralizadora, acompaniar el
proceso de creacion de las entidades territoriales, brindar espacios de concertacion para el
reordenamiento del territorio y servir de canalizador de las solicitudes de las entidades territoriales

en materia de acciones para el mejoramiento de su capacidad de gestion.

En este sentido, el Ministerio del Interior ejercera las siguientes funciones: (a) velar por la
cohesion y armonia del proceso de descentralizacion; (b) coordinar las acciones que en materia de
desarrollo institucional de las entidades territoriales establece la presente politica; (c) convocar a las
entidades del orden nacional para realizar un seguimiento general, periodico y sistematico sobre los
avances y problemas en el proceso de consolidacién de la descentralizacion, sobre la base del
fortalecimiento de las relaciones de las entidades territoriales con el Gobierno Nacional; y (d)
presentar periddicamente informes sobre el estado del proceso de descentralizacién y propuestas
para hacer los correctivos necesarios. Para ello, disefiard y pondra en marcha los instrumentos para
facilitar el encuentro de las distintas entidades y, en este sentido, generara los espacios necesarios
para que cada una de éstas, en el marco de sus competencias, presente los informes necesarios
sobre la descentralizacion. Ademas, este Ministerio debera liderar el disefio y divulgacion de una
campafia masiva sobre las ventajas de la descentralizacion, la distribucion de competencias y
recursos, Yy la responsabilidad de los gobernantes territoriales y de los ciudadanos frente a la gestion

regional y local.

Los Ministerios sectoriales, ademas de apoyar y consolidar la descentralizacion en su
sector, deberan facilitar semestralmente la informacion relativa al estado general de la

descentralizacion en sus respectivos sectores, con el propoésito de contribuir al balance del proceso.

El Departamento Nacional de Planeacion tendra a su cargo el seguimiento y la evaluacion
periddica de la gestion publica, mediante la consolidacion de los procesos de planeacion,

seguimiento y evaluacion, asi como en el monitoreo al proceso de cesion y adopcion de



competencias por parte de los distintos niveles de gobierno.

La Consejeria Presidencial para el Desarrollo Institucional prestara el apoyo necesario al
Ministerio del Interior para ejercer sus funciones en materia de liderazgo de la descentralizacion y

de coordinacién de las acciones de fortalecimiento institucional.

B. Consolidacion del Proceso de Ordenamiento Territorial

En la consolidacion del proceso de cesion y adopcion de competencias, el Ministerio de
Interior, con el apoyo del Departamento Nacional de Planeacion, haré el seguimiento y evaluara los
avances, las limitaciones y las soluciones que se presenten en materia de transferencia de
competencias por parte del nivel nacional, y su asuncién por parte de las entidades territoriales.
Para ello, cada seis meses, las respectivas entidades del nivel nacional entregardn al DNP un
informe sobre el estado de la descentralizacién en cada uno de los sectores, entidad que los

consolidara y remitira al Ministerio del Interior.

Por otra parte, el Ministerio del Interior, con el apoyo de la Consejeria para el Desarrollo
Institucional, realizara el seguimiento al proceso de discusion y aprobaciéon del Proyecto de Ley
Organica de Ordenamiento Territorial, para que en el mismo se desarrollen los principios
constitucionales para la distribucion y el ejercicio de las competencias de la Nacion y las entidades

territoriales.

Frente a la descentralizacion en cada uno de los sectores, serd preciso adelantar las

siguientes acciones:

1. En el sector educacion, se tienen previstas cuatro estrategias: (a) el fortalecimiento del
Ministerio de Educacién para que esté en condiciones de liderar el proceso y de ejercer sus
funciones de planificacion, seguimiento y evaluacion de los objetivos de desarrollo del sector; (b)

avanzar en la clarificacién de las funciones de las distintas entidades territoriales, con énfasis en las



competencias municipales; (c) la definicion de una estrategia de asistencia a departamentos y
distritos para que estén en condiciones de asumir el manejo auténomo del Situado Fiscal, de
acuerdo con el Decreto 2886 de 1994; y (d) el disefio y puesta en marcha de acciones para el
fortalecimiento de la gestion educativa, consolidando la autonomia de la institucion educativa como
célula béasica del Sistema. Por otra parte, el Ministerio de Educacion, conjuntamente con
Coldeportes, adelantaran acciones para reglamentar y orientar la creacion de los entes
departamentales de recreacion y deporte, de acuerdo con el Articulo 65 de la Ley del Deporte. En
materia de cultura, el Gobierno Nacional impulsara el Programa "Una Expedicién por la Cultura
Colombiana™ para incentivar la promocion de la cultura, por parte de departamentos y municipios,
mediante la conformacion de los Fondos Mixtos que financiaran las iniciativas territoriales en este

sector.

2. En el sector salud, para garantizar un buen proceso de descentralizacion, se complementara
la asistencia técnica ofrecida hasta el momento, con componentes que orienten la transferencia de
funciones para hacer efectivo el nuevo Sistema de Seguridad Social a nivel territorial, en materia de
afiliacion, conformacion de Instituciones Prestadoras de Servicios y Empresas Sociales del Estado,
asi como en el saneamiento y en la reorganizacion de entes de direccion y control. De igual
manera, se trascendera el ambito sectorial, propiciando la interaccién de los gobernantes
territoriales y una mayor coordinacion entre las dependencias de planeacion y hacienda con las
instancias de salud. Finalmente, se promoveran los mecanismos de participacién y control social,

con el fin de integrar todos los actores del sistema al proceso.

3. En servicios publicos, se adelantaran acciones para lograr la readecuacion sectorial
establecida por la Ley 142 de 1994, y que con ello los entes locales estén en condiciones de
asegurar que se presten los servicios domiciliarios de acueducto, alcantarillado y aseo, por empresas
de servicios publicos de caracter oficial, privado o mixto, o directamente por la administracion
central del respectivo municipio. EI Gobierno Nacional impulsara acciones para aumentar la
cantidad y calidad de proyectos de agua potable y saneamiento basico, mejorar la calidad del

servicio y promover la investigacion y desarrollo tecnologico del sector. Con el propoésito de



fortalecer la descentralizacion del sector, el Ministerio de Desarrollo, apoyado por las entidades
publicas y privadas regionales y locales, coordinara actividades de asistencia técnica y capacitacion

para que departamentos y municipios asuman el servicio, en los términos definidos por la ley®/.

4. En vivienda, y en el contexto del Programa de Mejoramiento de la Vivienda y el Entorno,
el municipio es la instancia que debe promover el proceso de gestion de proyectos, identificando y
formulando acciones de mejoramiento, con la participacion de la comunidad, sobre la base de su
plan de desarrollo’/. Para potenciar este proceso, el Ministerio de Desarrollo, el Ministerio de
Agricultura, a través de la Caja Agraria, el Inurbe y la Red de Solidaridad Social estimularan la
accion de los municipios y comunidades para que se supere la ineficiencia en la entrega de los

subsidios.

5. En infraestructura vial, la descentralizacion del sector depende, en buena parte, de la
capacidad de los departamentos y municipios por acceder a recursos de cofinanciacion. En este
sentido, se desarrollaran acciones para el fortalecimiento del Fondo de Cofinanciacion de Vias y del
Fondo de Caminos Vecinales. Como complemento a esta accion, el nivel nacional, en concordancia
con las acciones definidas para el fortalecimiento institucional, formulara lineas de asistencia técnica
para que las entidades territoriales asuman sus competencias en el sector y para que se realice un

seguimiento sistematico de este proceso.

6. En materia de medio ambiente se trabajara, en primera instancia, en la reglamentacion de
la Ley 99 de 1993, con el fin de evitar duplicidad de funciones entre las Corporaciones Autbnomas
Regionales y las entidades territoriales, propendiendo por su armonizacion y complementariedad.
Del mismo modo, y con el proposito de consolidar el Sistema Nacional Ambiental, se adelantardn
acciones para el fortalecimiento de canales claros de intercomunicacion de las distintas entidades

que lo conforman.

® / Estos lineamientos estan consignados en el Documento Conpes 2767, “Plan de Agua 1995-1998",
marzo 22 de 1995.

°/ De acuerdo con los lineamientos del Documento Conpes 2723, "Programa de Modernizacion
Agropecuaria y Rural” de agosto de 1994.



7. En desarrollo rural, el Ministerio de Agricultura definira y pondra en marcha mecanismos
para fortalecer la coordinacion entre las entidades del sector, fortalecer los Consejos Municipales de
Desarrollo Rural y apoyar la consolidacion de las UMATA para que puedan cumplir eficientemente

su funcién de asistencia técnica.

C. Impulso al Fortalecimiento del Financiamiento Territorial

Con el proposito de avanzar en el disefio y consolidacion de una estructura sana y
equilibrada, acorde con las necesidades de financiacion de todos y cada uno de los niveles de
gobierno, se desarrollara el Programa de Fortalecimiento del Desarrollo Territorial, el cual presenta
las estrategias de modernizacion de la estructura tributaria de los entes territoriales, revision y ajuste
del sistema intergubernamental de transferencias, control al endeudamiento, adecuacion y
fortalecimiento del Sistema Nacional de Cofinanciacion, formulacion de planes de desempefio,
consolidacion del Fondo Nacional de Regalias, y seguimiento y evaluacion de gestion y resultados

de las entidades territoriales.

1. Modernizacion de la Estructura Tributaria de los Entes Territoriales

Considerando que una de las claves del éxito del programa de financiamiento territorial se
relaciona directamente con la capacidad de las entidades territoriales para generar recursos propios,
el Ministerio de Hacienda desarrollard instrumentos que les permitan gestionar eficientemente el
recaudo de recursos propios y configurar una estructura de financiamiento sana y equilibrada, en
concordancia con sus necesidades de financiacion y sus competencias. En este contexto, trabajara
en el ajuste y modernizacion de la estructura tributaria de las entidades territoriales, en especial de
los departamentos, y en la formulacion de procedimientos precisos, expeditos y econémicos que
garanticen la eficiencia y eficacia de esta estructura, con el propdsito de disminuir su dependencia
de las transferencias y lograr un alto grado de gobernabilidad sobre la orientacién de su propio

desarrollo.



2. Revision y Ajuste del Sistema Intergubernamental de Transferencias

El Departamento Nacional de Planeacion coordinard, con el Ministerio de Hacienda y los
Ministerios sectoriales un conjunto de estudios para la revision y ajuste de la Ley 60 de 1993. En
este contexto, se analizard la consistencia interna de la distribucion de competencias entre los
niveles de gobierno, de acuerdo con sus capacidades reales desde el punto de vista institucional y

financiero™/.

Sobre la base de la consolidacion de la distribucion de competencias, se estableceran ajustes
al Sistema de Transferencia y se disefiaran mecanismos que garanticen un control global sobre las
finanzas publicas, para que todos los niveles de gobierno compartan los eventuales ajustes del gasto

publico total para evitar efectos macroecondémicos negativos.

En términos especificos, se realizaran andlisis para establecer la conveniencia de:

- Reorientar la composicion de las formulas de distribucion, de manera que se frene la
proliferacion de entidades territoriales y se incentive la eficiencia en la gestion a través de

formas de organizacion alternativas tales como las asociaciones de municipios.

- Redefinir los indicadores utilizados en las formulas para imprimirles una mayor dinamica y
para que garanticen sus objetivos redistributivos. Asi mismo, se determinaré el peso relativo
que deberan tener los distintos criterios, con el fin de incentivar la generacion de recursos

propios y la eficiencia de la gestion, de acuerdo con las capacidades econdmicas e

9/ Para ello sera necesario: (a) establecer los costos reales e integrales de prestacion de servicios para
cada sector; (b) determinar la magnitud de recursos necesarios para su financiacion y la posibilidad de
cada nivel de gobierno de generarlos, dentro de las restricciones presupuestales globales, (c)
determinar cuéles sectores y actividades pueden ser asumidos realmente por las entidades territoriales y
por los cuales deben comprometerse totalmente con su prestacion y (d) determinar qué tipo de cargas
pueden y deben ser asumidas realmente por la Nacion, sobre la base de los recursos reales de los
cuales puede disponer, evitando financiar doblemente la prestacion de algunos servicios.



institucionales de cada entidad territorial.

Determinar la capacidad fiscal de las diferentes categorias de municipios, con el fin de
autorizar a aquéllas mas debiles la utilizacién temporal de recursos de la participacion en la
financiacion de sus gastos de funcionamiento. La Nacion debera disefiar instrumentos y
mecanismos que, en el mediano plazo, les permita superar dichas deficiencias y dinamizar

su estructura financiera.

Estudiar la composicién del indice de NBI con el fin de convertirlo en un indicador mas
dindmico que permita evaluar periédicamente los avances realizados por las

administraciones locales en la provision de mejores condiciones de vida a su comunidad.

Establecer mayores grados de flexibilidad a las entidades territoriales para la asignacion de
los recursos de la participacion a proyectos de inversion social, de forma que se logre la
programacion de los recursos para los sectores, de acuerdo con las necesidades reales,

guardando consistencia con las politicas de desarrollo nacional.

Definir mecanismos claros de intervencion del gobierno central para sancionar efectiva y
oportunamente el incorrecto uso de los recursos, en términos de su impacto en la calidad de
vida municipal.

Conciliar la asignacién de los recursos del situado fiscal por férmula con los requerimientos
reales de cada departamento y distrito, de acuerdo con los costos actuales de la prestacion de
los servicios de salud y educacion.

Control al Endeudamiento Territorial

El endeudamiento territorial sera objeto de regulacién legal, en la cual se tengan en cuenta




los siguientes aspectos: (a) el disefio de una adecuada base de célculo de la capacidad de
endeudamiento; (b) el establecimiento de limites al saldo y al servicio de la deuda de acuerdo con la
base disefiada; (c) la incorporacién de planes de saneamiento financiero para las entidades con altos
niveles de endeudamiento; y (d) la correspondencia entre el sector al cual estdn destinados los
recursos del crédito y el sector para el cual se habian asignado los recursos que lo respaldan. El
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico ha presentado un proyecto de Ley que desarrolla estos

principios

4. Adecuacion y Fortalecimiento del Sistema Nacional de Cofinanciacion

Se trabajara en la consolidacion del Sistema Nacional de Cofinanciacion en los términos que

establece el documento CONPES sobre la materia.

5. Consolidacion del Fondo Nacional de Regalias

El Gobierno Nacional reglamentara el Fondo Nacional de Regalias, sobre la base de
criterios que armonicen su estructura y funcionamiento, asi como sus mecanismos Yy
procedimientos, con otros esquemas del financiamiento territorial. En esta perspectiva, se considera
fundamental que el proceso de reglamentacion de la Ley 141 de 1993 tenga en cuenta los siguientes
criterios: (a) la distribucion de los recursos del Fondo, orientados a proyectos de inversion regional,
debe hacerse teniendo en cuenta principios de equidad y redistribucién regional del ingreso; (b) su
operacién se debe fundamentar en las instituciones existentes; y () sus esquemas de funcionamiento
se deben conciliar con procedimientos y criterios basicos de otros esquemas de financiamiento
territorial existentes. El Ministerio de Minas y Energia, continuar con las acciones encaminadas a

la aprobacion de esta reglamentacion.

6. Seguimiento y Evaluacion de Gestion de las Entidades Territoriales

En el contexto del Sistema de Evaluacion de Gestion y Resultados de la Gestién Publica,



que ordena disefiar y poner en marcha la Constitucion al organismo nacional de planeacion, en su
Articulo 343, es necesario que se logre una aproximacion sistematica al estado y avance a los
sistemas de gestion publica de las entidades territoriales y su capacidad de liderar autbnomamente su
desarrollo. Para ello, se consolidara y se pondra en funcionamiento el Sistema de Seguimiento y
Evaluacion de Gestion de las Entidades Territoriales, el cual tiene por objeto garantizar el
permanente monitoreo de los procesos de mejoramiento de gestion de estas entidades, sobre la base
de los objetivos de sus programas de gobierno, y sus planes de desarrollo e inversion. Desde la
perspectiva nacional, es necesario contar con la evaluaciéon y gestion de resultados de los recursos
transferidos por la Nacién, con miras a medir el impacto de las mismas y redireccionar politicas
sectoriales. Esta accion estard en cabeza del Departamento Nacional de Planeacion, a través de la
Unidad Administrativa Especial de Desarrollo Territorial.

7. Formulacién de Planes de Desempefio

Con miras al mejoramiento en el uso de los recursos del Presupuesto Nacional, se
adelantara la elaboracion de convenios de desempefio que coadyuven a un mejor seguimiento de
dichos recursos. Estos convenios de desempefio se suscribiran entre la Nacion y el ente territorial
correspondiente, cuando este Ultimo requiera recursos del Presupuesto Nacional para el
cumplimiento de sus competencias. En dichos convenios se garantizaran mecanismos que incentiven
la eficiencia en el uso de los recursos transferidos, mediante el fortalecimiento de la administracion

territorial en aspectos fiscales, institucionales y operativos.

D. Impulso al Fortalecimiento Institucional de la Nacion y de las Entidades Territoriales

El desarrollo institucional se entiende, en el marco de la presente politica, como el conjunto
de acciones articuladas y sisteméticas orientadas al mejoramiento de la capacidad de gestion de los
distintos niveles de gobierno y de las organizaciones que los componen, con el propoésito de que
puedan cumplir con sus respectivas competencias y realizar un manejo eficiente de los recursos con

que cuentan.



Con el animo de propender por el fortalecimiento y modernizacion de la gestion del Estado
Colombiano es sus distintas instancias, se adelantaran acciones para coordinar los distintos esfuerzos
y responder a las necesidades de las entidades territoriales para el mejoramiento de su gestion,
mediante el desarrollo del Programa de Impulso al Desarrollo Institucional de la Nacion y las
Entidades Territoriales, el cual serda coordinado por el Ministerio del Interior. Este tiene los
componentes de coordinacion del nivel nacional en materia de desarrollo institucional, definicion de
lineas de asistencia técnica y financiera para el impulso al desarrollo institucional, armonizacién y

divulgacion de instrumentos de gestion, y consolidacion del Sistema Nacional de Planeacion.

1. Coordinacion del Nivel Nacional en materia de Desarrollo Institucional

Con el proposito de lograr una mejor coordinacion de las acciones que adelantan las
entidades nacionales en materia de desarrollo institucional, el Ministerio del Interior conformara el
Sistema Integral de Impulso al Desarrollo Institucional. Este Sistema se define como la articulacion
de las instancias que, en los distintos niveles de gobierno, estan encargadas de adelantar acciones en
materia de fortalecimiento institucional. Su objetivo primordial es asegurar la coordinacién
horizontal de las acciones de desarrollo institucional y afianzar la intercomunicacion vertical entre
los distintos niveles de gobierno, de manera que las entidades territoriales puedan hacer llegar

oportunamente sus demandas y el nivel nacional pueda responder eficientemente a las mismas.

Este Sistema se conformara de la siguiente manera: (a) a nivel nacional, por un Comité de
Impulso al Desarrollo Institucional, en el cual tendran asiento las entidades que ejecutan acciones de
fortalecimiento institucional y funcionara bajo la coordinacion del Ministerio del Interior™/; y (b) a

nivel territorial, seran parte del Sistema los respectivos representantes legales, conjuntamente con

1/ Las funciones del Comité son: adoptar principios comunes en la llegada a las entidades territoriales;
presentar informacion sobre las diversas acciones que adelantan cada una de las entidades; acordar
estrategias conjuntas cuando las circunstancias lo requieran; adoptar instrumentos de seguimiento
sobre las mismas acciones y realizar un balance periddico sobre las acciones de desarrollo institucional
gue adelantan estas entidades.



las entidades, que a su interior, coordinen las acciones de desarrollo institucional. Estas instancias
que se conformen, segln el criterio de cada gobernante, haran las veces de interlocutor del nivel

nacional para canalizar sus demandas para el fortalecimiento institucional de sus entidades.

Cada uno de los Ministerios sectoriales adelantara las acciones necesarias para dar a conocer
a los entes territoriales, a través de las Secretarias departamentales del respectivo sector, las
implicaciones de las nuevas normas, para garantizar una capacitacion minima de los funcionarios
del sector. Con el fin de garantizar la consistencia global de las acciones correspondientes, los
Ministerios informaran al Comité de Impulso al Desarrollo Institucional sobre las actividades que
desarrollan en este campo. Esta informacién servira de insumo para consolidar el Documento de
Acciones de Impulso al Desarrollo Institucional del Nivel Nacional que entregara el Ministerio del
Interior a las entidades territoriales. En este contexto, los distintos Ministerios trabajaran en el
fortalecimiento de las Secretarias departamentales sectoriales, con el animo de consolidar la
coordinacion entre los niveles de gobierno, dar mayor fortaleza a las estrategias sectoriales en los

territorios y fortalecer su capacidad de formular proyectos.

2. Definicion de Lineas de Asistencia Técnica y Financiera para el Impulso al Desarrollo

Institucional de las Entidades Territoriales

Con el proposito de que el nivel nacional esté en condiciones de responder oportunamente a
las demandas de asistencia técnica y financiera de las entidades territoriales para que éstas, a su vez,
puedan cumplir con sus responsabilidades, el Gobierno Nacional -bajo la coordinacion del
Ministerio del Interior, en el marco del Comité de Impulso al Desarrollo Institucional- estudiara y
definira un conjunto de lineas de asistencia basica, teniendo en cuenta los principios de diversidad y
autonomia, y que las acciones de desarrollo institucional solo logran el impacto deseado si se
realizan por solicitud expresa de la entidad territorial y si se unen a objetivos concretos de

desarrollo.

Estas acciones incluyen estrategias para subsanar deficiencias de las entidades territoriales



para acceder a nuevos recursos, y capacitacion y acompafiamiento legal en temas relacionados con
competencias, recursos, planeacion, gestion, ejecucion, fiscalizacion y administracion de recursos,

asi como lo relacionado con la Ley Orgénica de Ordenamiento Territorial.

En este contexto, se definiran lineas de asistencia: (a) a nivel de los departamentos, para
que puedan acceder, agilmente, a los recursos necesarios para su reestructuracion y fortalecimiento
de sus sistemas de gestion publica, de manera que estén en condiciones de desarrollar sus funciones
de planificacion, intermediacion intergubernamental y asistencia técnica local; (b) a nivel de los
municipios, para que puedan lograr la adecuacion institucional que les exige el cumplimiento de
sus competencias en las areas sociales, con énfasis en los procesos de planeacion y presupuestacion,
fortalecimiento fiscal, capacitacion del recurso humano en la nueva normatividad que rige la gestion
general y sectorial, y propendiendo por el fortalecimiento de la participacion comunitaria en la
gestion y la mediacion politica™/; y (c) a nivel de las nuevas entidades territoriales que se
conformen en desarrollo del ordenamiento institucional establecido por la Constitucion (Entidades
Territoriales Indigenas, Regiones y Provincias), para que puedan estructurarse en los términos de la

ley y cumplir con los objetivos para los cuales sean creadas.

En el disefio y puesta en marcha de estas acciones, se buscarad que el municipio acceda a
ellas preferiblemente a través del departamento, con el fin de lograr la complementariedad de
acciones entre distintos niveles de gobierno, y con el propésito de validar, en la préactica, la funcién
departamental de asistencia local. En el caso de las ciudades grandes y medianas, el Ministerio de
Desarrollo se encargara de definir acciones para fortalecer su equipamiento urbano, segun sea la

situacién de cada una de éstas.

Por su parte, el Departamento Nacional de Planeacion, a través de la Mision Social,
continuara apoyando a los departamentos en su proceso de adopcion de competencias en los

sectores sociales y en la focalizacion de la inversion social.

2/ Esta informacion se derivé de las encuestas realizadas por el DNP, en el mes de diciembre de 1994,
directamente a los alcaldes actuales y, a través del Centro Nacional de Consultoria, a los ex-alcaldes.



3. Armonizacién y Divulgacion de Instrumentos de Gestion

El Ministerio del Interior trabajard, conjuntamente con las respectivas entidades del orden
nacional, en la expedicion y divulgacion de un conjunto de manuales que, de manera simple y
didactica, presenten los elementos basicos de los instrumentos de gestion, tales como la planeacion,
la presupuestacion, la contratacion, el control interno, el control fiscal y la carrera administrativa.
Ademas, estos manuales se complementaran con un instructivo general sobre la estructura del

Estado y el papel que juega cada uno de los niveles de gobierno que lo componen.

Como herramienta adicional de gestion, se conformara, en el marco del Sistema de
Seguimiento y Evaluacién de Resultados, un modulo de informacion sobre la situacién institucional
de las entidades territoriales, y se disefiara un conjunto de indicadores que, con base en la situacion
institucional encontrada, permita conocer a la capacidad de gestion de las entidades para cumplir
con sus respectivas competencias. Este mddulo permitira definir las lineas de asistencia técnica para
las entidades territoriales, asi como formular estrategias para impulsar el desarrollo institucional y

mejoramiento de la gestion del Estado.

Dada la problematica por la carencia de informacion, en los distintos frentes de la
descentralizacién, el Departamento Administrativo Nacional de Estadistica -DANE- liderard una
estrategia para disefiar y poner en marcha el Sistema de Informacion Territorial, que cuente con

estadisticas oportunas y confiables.

4. Consolidacion del Sistema Nacional de Planeacion, Seguimiento y Evaluacion

Considerando que una coordinacion estrecha entre los distintos niveles de gobierno es un

requisito para consolidacion del Estado descentralizado, y teniendo en cuenta que ésta se concreta a

través del proceso de planeacion nacional y territorial, se hace indispensable trabajar en la




construccion del Sistema Nacional de Planeacion, en los términos definidos por la Ley 152 de
1994. EIl Departamento Nacional de Planeacion sera la entidad encargada de adelantar las acciones
necesarias para fortalecer, en los distintos niveles de gobierno, las funciones de planeacion,
seguimiento y evaluacion. En este contexto, trabajara para lograr la unificacion de conceptos sobre
la planeacién, apoyar al Consejo Nacional del Planeacion, fortalecer las oficinas de planeacion
territorial, consolidar los instrumentos basicos de los Consejos Territoriales de Planeacion, vy
Bancos de Proyectos a nivel de departamentos, distritos, municipios y las nuevas entidades
territoriales que se conformen. Con el apoyo del Convenio GTZ-DNP, adelantara un programa
para los departamentos, con el fin de acompafiarlos en la identificacion y alcance de las condiciones
institucionales que requieren para lograr una eficiente ejecucion de sus respectivos planes de

desarrollo, asi como para realizar su seguimiento y evaluacion.

IV. RECOMENDACIONES

La Vicepresidencia de la Republica, el Ministerio de Gobierno, el Ministerio de Educacion,
el Ministerio de Salud, el Departamento Nacional de Planeacion y la Consejeria para el Desarrollo

Institucional recomiendan al CONPES:

1. Aprobar los lineamientos de politica para avanzar en la consolidacion del proceso de

descentralizacion.

2. Solicitar a las entidades del orden nacional seguir ejerciendo sus responsabilidades en el

proceso de descentralizacion.

3. Solicitar al Ministerio de Gobierno (Ministerio del Interior), asumir las funciones de
coordinacion de la descentralizacion y de interlocucién politica con las entidades
territoriales, para canalizar sus solicitudes. De igual forma, asumir las funciones de
coordinacion del Programa de Impulso al Desarrollo Institucional de las Entidades

Territoriales y liderar el disefio y puesta en marcha de una campafa masiva sobre el proceso



de descentralizacion. Con tal propésito conformard un grupo de trabajo que asuma dichas

funciones antes del 15 de agosto de 1995.

Solicitar al Ministerio de Hacienda continuar realizando las acciones necesarias para
desarrollar el programa para la reforma y modernizacién de la estructura tributaria de las
entidades territoriales, y de su gestion fiscal y financiera; colaborar con el DNP en la
revision y ajuste del Sistema Intergubernamental de Transferencias; y liderar el proceso de

debate y aprobacion de la Ley de Endeudamiento Territorial.

Solicitar a los Ministerios de Educacion, Salud, Desarrollo Econdmico, Transporte, Medio
Ambiente y Agricultura, seguir adelantando las acciones necesarias para avanzar en el
proceso de descentralizacion de sus sectores; apoyar el fortalecimiento de las Secretarias
Sectoriales departamentales; presentar un avance periddico sobre el estado de adopcion de
las respectivas competencias por parte de las entidades territoriales; y preparar un informe
semestral sobre sus acciones en materia de desarrollo institucional, que entregara al Comité

de Impulso al Desarrollo Institucional.

Solicitar al Ministerio de Minas y Energia continuar realizando las acciones necesarias, en
coordinacion con las entidades pertinentes, para la puesta en marcha del Fondo Nacional de

Regalias.

Solicitar al Departamento Nacional de Planeacion seguir desarrollando acciones para la
consolidacion del Sistema Nacional de Planeacion y de Seguimiento de la Gestion y
Evaluacion de Resultados, a nivel nacional y territorial; coordinar la implantacion de la Red
Nacional de Banco de Proyectos; coordinar las acciones para el ajuste y simplificacion del
Sistema Nacional de Cofinanciacién; apoyar al Ministerio de Gobierno en el balance de la

descentralizacion; e impulsar las acciones de la Misién Social.

Solicitar a la Consejeria para el Desarrollo Institucional continuar prestando el apoyo



10.

11.

necesario al Ministerio de Gobierno en la coordinacion de la descentralizacion y de las
acciones de desarrollo institucional, y en el impulso a la Ley Organica de Ordenamiento

Territorial.

Solicitar al Departamento Administrativo Nacional de Estadistica - DANE - seguir
adelantando acciones para la consolidacion y puesta en operacion del Sistema de

Informacion Territorial.

Solicitar al Comité Nacional de Cofinanciacion seguir adelantando acciones para la
simplificacion y fortalecimiento del Sistema Nacional de Cofinanciacion, en los términos de

la presente politica.

Solicitar al Departamento Nacional de Planeacion y a los Ministerios sectoriales seguir

tomando parte activa en el proceso de revision de la Ley 60 de 1993.



V. ANEXOS



